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1 JOHDANTO

ERILLISKERTOMUKSEN ANTAMINEN

Eduskunnan oikeusasiamiehen johtosddnnén 8 §:n 2 momentin
(1226/90) mukaan oikeusasiamies voi antaa jostakin asiasta erillisen
kertomuksen, jos han katsoo siihen olevan erityista syyta.
Valtiontilintarkastajat totesivat Wartsila Meriteollisuus Oy:n toiminnan
tukemisesta 22.3.1990 antamassaan erilliskertomuksessa, etté asi-
aan liittyi myos esteellisyysndkokulma, joka tulisi selvittaa eduskun-
nan oikeusasiamiehen toimesta. Eduskunnan valtiovarainvaliokunta-
kin mainitsi asiasta kertom uksesta 5.6.1990 antamassaan mietinnos-
sé (VaVM nro 22/1990 vp.).

Tutkittaessa Wartsila Meriteollisuus Oy:n toimintaan liittyvia kanteluita
jouduttiin perusteellisesti selvittdmaan erityisesti ministerién virla-
miesten esteellisyyskysymyksia. Talldin todettiin olevan tarvetta sel-
vittda virkamiesten esteellisyytta koskevien saannosten kehittamis-
tarpeita yleisemminkin.

Esteellisyyskysymykset tulevat toistuvasti esille kanteluasioiden kasit-
telyn yhteydessa. Eduskunnan oikeusasiamiehen kertomuksissa on
viimeisen 10 vuoden aikana selostettu noin 30 tapausta, joissa on ol-
lut kysymys muun muassa virkamiesten esteellisyydesta. Tallgin on
tullut esille erdité puutteita esteellisyyssaannoksssa. Valtioneuvoston
oikeuskanslerin kertomuksissa on samana aikana ollut suunnilleen
sama méaara esteellisyytta koskevia tapauksia.
Esteellisyyskysymyksista on viime aikoina kayty runsaasti julkista
keskustelua. Yhtené syyna virkamiesten toimimiseen useissa heidan
puolueettomuuttaan vaarantavissa tehtavissa on pidetty puutteellisia
esteellisyyssaannoksia.

Virkamiesten esteellisyyttéd on oikeusasiamiehen pyynnosta selvitta-
nyt Oikeuspoliittisen tutkimuslaitoksen tutkimusjohtaja, oikeustieteen
lisensiaatti Jyrki T ala. Merkittava osa tassa kertomuksessa lausu-
tusta perustuu Talan tekemé&an selvitystydhon, joka koski erityisesti
keskushallinnon virkamiesten esteellisyytta.

KERTOMUKSEN RAJAAMINEN

Tassa kertomuksessa tarkastellaan paaasiassa hallintovirkamiehen
esteellisyyskysymyksia eli hallintomenettelylain esteellisyyssaanno k-
sid. Edellda mainittu kanteluasia koski keskushallinnon virkamiesten
esteellisyytta, mista johtuen esteellisyyskysymysta on selvitetty tasta
nakokulmasta.

Valtioneuvoston jasenten esteellisyyskysymykset jaavat lahemman
tarkastelun ulkopuolelle. Tata asiaa selvittaa parhaillaan oikeusminis-
terion 2.6.1992 asettama asiantuntijatyéryhma, jonka tehtavana on
arvioida ministerivastuujarjestelméan kehittdmistarpeita.



Huomattava osa korkeimman hallinto -oikeuden esteellisyytta koske-
vista oikeustapauksista koskee kunnallishallintoa. Kunnallishallinnos-
sakin sovelletaan nyttemmin laajasti hallintomenettelylain esteelli-
syyssdannoksia. Kunnallishallinnon, hallinnollisen lainkaytén tai tuo-
mioistuimenkaan esteellisyysongelmia ei kuitenkaan yksityiskohtai-
semmin tarkastella tdssa kertomuksessa.

ESTEELLISYYDEN MAARITELMA

Esteellisyydella hallinnossa tarkoitetaan sita, ettéa virkamies on asian-
osaisiin tai itse asiaan sellaisessa suhteessa, etta se voi saattaa ha-
nen puolueettomuutensavaaranalaiseksi ja etta han sen vuoksi ei
saa ryhtya asiassa toimimaan (Veli Merikoski: Hallinto-oikeuden oike-
ussuojajarjestelma, s. 95).

Esteellisyyssaantelyn tarkoituksena on estéa ulkopuolisten intressien
vaikutus hallintotoimintaan. Tavoitteena on ensisijaisesti korosta hal-
linnon henkiléston objektiivisuutta hallintoasioiden kasittelyssé ja s a-
malla varmistaa menettelyn neutraalisuutta (Olli Maenpaa: Hallinto -
oikeus, s. 231).

Esteellisyyttéd koskevat sdannokset liittyvat l&heisesti hallinnossa
noudatettavaan objektiviteettiperiaatteeseen. Sen mukaan viranomai-
sen toiminnan tulee olla puolueetonta jaobjektiivisesti perusteltavis-
sa. Hallintotoiminta ei saa perustua virkamiehen puolueettomuutta
vaarantaviin epaasiallisiin syihin.

Virkamiehen toiminnalta edellytetdan julkista luotettavuutta. Valtion
virkamieslain 20 8:n mukaan virkamiehen on suoritettava virkateht&-
vansa asianmukaisesti ja kayttaydyttava virkamiesasemansa edellyt-
tamalla tavalla. Virkamiesaseman on katsottu yleisemminkin edellyt-
tavan pidattaytymista sellaisesta kayttaytymisesta, joka voisi heike n-
taa kansalaisten luottamusta virkatoimintaan (Bruun — Maenpaa —
Tuori: Uusi virkamiesoikeus, s. 131).

TILANNE ENNEN HALLINTOMENETTELYLAKIA

Ennen 1.1.1983 voimaan tullutta hallintomenettelylakia (598/82) ei ol-
lut olemassa mitaan yleisia hallintomenettelya koskevia esteellisyys-
saanndksia. Oli ainoastaan vuodelta 1734 olevat oikeudenkaymiskaa-
ren tuomarinjaavia koskevat sddnnokset seka esteellisyytta koskevia
erityissaannoksia useissa eri laeissa. Ei ollut mydsk&dan muodostunut
mitdén tarkkoja menettelytapoja tai perusteita, joita erityissddnnoksen
puuttuessa oltaisiin hallintomenettelyssa yleisesti noudatettu.
Oikeudenkaymiskaaren esteellisyysperusteidenkaan tarkkaa sovel-
tamista ei aiemmin katsottu hallinnossa tarpeelliseksi. Niiden sovel-
tamisen katsottiin vahentavan hallinnon nopeutta ja joustavuutta i-
man, etté ne kuitenkaan olsivat aikaansaaneen vastaavassa maarin
oikeussuojan lisdantymista. Katsottiin, ettd hallinnossa tehokkuusvaa-
timuksen toteuttamisella oli suuri merkitys, kun taas lainkayttssa oi-
keussuojaperiaate oli vallitsevana. Virkamiehen asemaa pidettiin p e-



rinteisesti siind maarin itsendisena ja riippumattomana, ettei esteelli-
syyden katsottu aiheuttavan erityisia ongelmia.
Objektiviteettiperiaatteesta ja virkamiesoikeudellisista saannoksista
oli kuitenkin johdettu eraanlainen pidattaytymissaantd, jonka mukaan
hallintovirkamies oli oikeutettu ja velvollinen pidattaytymaan hallinto-
asian kasittelemisestd, jos hanoli itse asiaan tai asianosaisiin jonkin
tuomarinjaavisaannoksen tarkoittamassa suhteessa ja hanen objek-
tiivisuutensa voitiin ajatella timéan vuoksi jarkkyvan. (Veli Merikoski:
Hallinto-oikeuden oikeussuojajarjestelma, ss. 106 — 107).
Esteellisyytta harkittaessa katsottiin jo talléin olevan merkitysta silla
seikalla, oliko asia niin tarkea, etta ulkopuoliset joutuivat epailemaan
virkamiehen puolueettomuutta ja objektiivisuutta.

2 VOIMASSA OLEVAT ESTEELLISYYSSAANNOKSET

HALLINTOMENETTELYLAKI

Hallituksen esityksessa hallintomenettelylaiksi (HE 88/1981 vp.) ase-
tettiin esteellisyyssaanndoksille kolme ta voitetta, joista tarkeimmaksi
todettiin hallintomenettelyn puolueettomuuden turvaaminen. Muina
tavoitteina oli torjua esteellisyyssaanndsten liilan lavea soveltaminen
seka lisaté yleison luottamusta virkamiesten puolueettomuuteen.
Esteellisyydestd saadetaan hallintomenettelylain 10 §8:n 1 momentis-
sa, jossa on lueteltu kuusi esteellisyysperustetta.

1 kohdan mukaan virkamies on esteellinen, jos han tai hdnen la-
hisukulaisensa on asianosainen (osallisuusjaavi). Hallintomenettely-
lain mukaan asianosainen on henkild, jonka edusta, oikeudesta ja
velvollisuudesta on kysymys.

2 kohdan mukaan virkamies on esteellinen, jos asian ratkaisusta on
odotettavissa erityista hyotya tai vahinkoa hanelle tai hanen l&hisuku-
laiselleen (intressijaavi). Jos virkamies tai hanen lahisukulaisensa
esimerkiksi omistaa huomattavan maéaran osakeyhtion osakkeita, han
on jaavi kasittelemaan yhtiota koskevaa hallintoasiaa.

3 kohdan mukaan virkamies on esteellinen, jos han tai hanen la-
hisukulaisensa avustaa tai edustaa asianosaista tai on asian intres-
sentti (edustajanjaavi). Esimerkiksi nimismiehen asiamiestehtava lii-
kennelupa-asiassa on katsottu esteellisyysperusteeksi (EOA:n kerto-
mus vuodelta 1977, s. 33).

4 kohdan mukaan virkamies on esteellinen silloin, kun hén on palve-
lussuhteessa tai kasiteltavaan asiaan liittyvassa toimeksiantosuh-
teessa asianosaiseen tai asian intressentti (palvelussuhdejaavi).
Kunnan rakennustarkastaja on katsottu esteelliseksi toimimaan ra-
kennuttajan valvojana rakennuskohteessa, jota h&n oli valvonut viran
puolesta rakennustarkastajana (EOA:n kertomus vuodelta 1985, s.
175).

Esteellisyytta ei kuitenkaan aiheudu, jos edustajan valinta tiettyyn
toimielimeen perustuu nimenomaiseen saannoékseen.



Esimerkiksi osa virastojen virkamieslautakuntien jasenista maarataan
valtion virkamieslain 77 8:n 2 momentin mukaan edustavimpien vir-
kamiesyhdistysten ehdotuksesta.

5 kohdan mukaan virkamies on esteellinen, kun h&n on hallituksen tai
siihen rinnastettavan toimielimen jasenena taikka toimitusjohtajana tai
Sitd vastaavassa asemassa sellaisessa yhtidssa, saatiossa tai julkis-
oikeudellisessa laitoksessa, joka on asianosainen tai jolle asian rat-
kaisusta on odotettavissa erityista hyotya tai vahinkoa (yhteisojaavi).
Hallituksen esityksessa on katsottu esteellisyyden aiheutuvan silloin,
kun virkamies osallistuu oikeushenkilén johtamiseen vaikuttamalla va-
littdmasti sen paatoksien tekemiseen. Pelkka yhdistyksen jasenyys ei
viela aiheuta yhteisdjaavia.

Esimerkiksi kunnanjohtaja, joka on ollut osakeyhtion toimitusjohtaja ja
hallituksen puheenjohtaja ja on kayttanyt asiassa valtuuston kokou k-
sessa p uheenvuoron yhtion laina-asiassa, on katsottu esteelliseksi
(KHO 1986 11 34).

6 kohdan mukaan virkamies on esteellinen silloin, kun luottamus h &-
nen puolueettomuuteensa vaarantuu muusta erityisesta syysta (yles-
lausekkeeseen perustuva jaavi).

Yleislausekkeen perusteella virkamies saattaa hallituksen esityksen
mukaan olla esteellinen esimerkiksi silloin, kun han on ollut aiemmin
kasittelemassa samaa asiaa alemmassa viranomaisessa. Myo6s os a-
keyhtion hallintoneuvoston jasenyys voi hallitu ksen esityksen mukaan
olla esteellisyysperuste, jos virkamiehen puolueettomuutta saatetta -
siin ryhtya epailem&én yleison keskuudessa. lain 11 8: n 1 momentin
mukaan virkamies ei saa esteellisena kasitella asiaa eika olla lasna
sita kasiteltdessa, paitsi milloin esteellisyys asian laadun vuoksi ei voi
vaikuttaa ratkaisuun tai asian kasittelya ei voida lykata.
Hallintomenettelylaki on toissijainen. Sita sovelletaan ainoastaan si-
loin, kun muualla laissa ei ole erityissaannoéksia. Hallintomenettelyla-
kia sovelletaan hallintomenettelyyn, mutta ei esimerkiksi hallintolain-
kayttoon, esitutkintaan rikosasiassa eika ulosottoon.
Hallintomenettelylla tarkoitetaan hallintoasian kasittelya viranomai-
sessa. Hallintoasian késittelyyn luetaan vireilla olevan asian ratkai-
seminen sek& viranomaisessa suoritettavat, ratkaisun tekemista valit-
tobmasti palvelevat toimet. Hallintoasian kasittely viranomaisessa
paattyy esimerkiksi asiassa annettavaan esitykseen, lausuntoon tai
paatokseen (HE 88/1981 vp.).

HALLINTOMENETTELYLAIN JA OIKEUDENKAYMISKAAREN SAANNOSTEN VERTAILUA

Tuomioistuinkasittelylle on perinteisesti asetettu korostettu riippumat-
tomuus - ja puolueettomuusvaatimus. Tasta huolimatta hallintomenet-
telylain sdatamisen jalkeen esteellisyydesta hallintomenettelyssa on
olemassa yksityiskohtaisemmat ja kattavammat sdéannokset kuin
tuomarin jaaviydesta.

Oikeudenkaymiskaaren 13 luvun 1 §:ss& ei mainita lainkaan palve-
lussuhde- ja yhteistjaaveja. Siina ei ole mydskaan hallintomenettely-



lain mukaista yleislauseketta. Ruotasin, Norjan ja Tanskan laeissa on
tallainen tuomarinjadvia koskeva yleislauseke. Esimerkiksi Ruotsin
oikeudenkaymiskaaren (rattegangsbalken vuodelta 1988) esteelli-
syyssaannokset sisaltavat lisaksi kahdeksan muuta yksiloitya esteel-
lisyysperustetta.

Toisaalta oikeudenkaymiskaaressa on esteellisten sukulaisten piiri
maaritelty laajemmaksi kuin hallintomenettelylaissa. Julkinen vihamie-
lisyys ja asian aiempi kasittely on mainittu oikeudenkéaymiskaaressa
nimenomaisina esteellisyysperusteina. Viimeksi mainitut esteellisyys-
perusteet on hallintomenettelylaissa korvattu yleislausekkeella.
Useissa ennen hallintomenettelylain voimaantuloa saadetyissé laeis-
sa on esteellisyyden osalta viitattu tuomarinjaavia koskevaan oikeu -
denkaymiskaaren 13 luvun 1 8:4an. Esimerkiksi jakolain 56 8:n mu-
kaan toimitusinsin®orin ja uskotun miehen esteellisyydesta on vo i
massa mitd tuomarin esteellisyydesta saadetaan. Uudemmassa lain-
saadannossa on paasaantoisesti viitattu hallintomenettelylakiin.
Samoin verotuslaissa viitattiin viela hallintomenettelylain saatamisen
aikaan vero- ja tutkijalautakunnan jasenten esteellisyyden osalta oi-
keudenkaymiskaareen. Oikeusasiamies esitti 2.9.1985 valtioneuvo s-
tolle, ettd vero- ja tutkintalautakunnan esteellisyytta koskevat s&an-
nokset uudistettaisiin hallintomenettelylain 10 §:sté ilmenevien esteel-
lisyysperusteiden mukaisiksi. Verotuslain 13 § on tdmén mukaisesti
vuonna 1987 muutettu siten, etta esteellisyysperusteet ovat nykyaan
hallintomenettelylain eivatka oikeudenkdymiskaaren mukaiset.
Esimerkiksi 1.12.1992 voimaantulleessa valimiesmenettelylaissa
(967/92) ei ole tyydytty enda vain viittaamaan oikeudenkaymiska a-
reen, vaan siihen on lisatty valimiehen esteellisyyttd koskeva yleis-
lauseke. Lain 10 8:n mukaan valimies voidaan julistaa esteelliseksi,
jos han olisi tuomarina esteellinen kasittelemaan asiaa samoin kuin
muunkin sellaisen syyn johdosta, joka on omiaan antamaan perustel-
lun aiheen epailla valimiehen puolueettomuutta tai rippumattomuutta.
Huomattavaa on, ettei syyttajien esteellisyydesta ole mitd&n nimen-
omaisia sdannoksia. Syyttajiin on soveltuvin osin katsottu kuitenkin
voitavan soveltaa tuomarinjaavia koskevia sdannoksia. Oikeuskansle-
rin mukaan syyttajan toiminta syyteharkinnan, syytteen laatimisen tai
oikeudessatoimimisen osalta ei ole hallintomenettelyd. Kaytannéssa
hallintomenettelylain esteellisyys saanndsten periaatteita on kuitenkin
katsottu voitavan kayttaa apuna ratkaistaessa syyttgjan esteellisyytta
koskevia ongelmia (Valtioneuvoston oikeuskanslerin kertomus vuo-
delta 1991, s. 71-72).

HALLINTOMENETTELYLAIN MERKITYKSEN LISAANTYMINEN

Vaikka hallintomenettelylaki on séadetty toissijaiseksi, sen sovelta-
misala on kaytannossa ollut koko ajan laajentumaan pain. Laista on
sen toissijaisuudesta huolimatta vahitellen muodostumassa hallinto -
menettelya koskeva yleislaki.



Edelld on jo mainittu verotuslain esteellisyyttéa koskenut viittaus, joka
oikeusasiamiehen esityksestd muutettiin hallintomenettelylain mukai-
seksi.

Hallintomenettelylaissa nimenomaan todetaan, etta hallintomenette-
lya ei ole esitutkinta rikosasiassa. 1.1.1989 voimaan tulleen esitutkin-
talain (449/87) 16 8:ssd sdadetaan tutkinnan johtajan ja tutkijan es-
teellisyydestéa. Pykala pohjautuu hallintomenettelylain esteellisyys-
saannokseen ja on yhta yksityiskohtaa lukuun ottamatta sen kanssa
samansisaltdinen. Ainoa ero on, etta tutkinnanjohtaja tai tutkija on
esitutkintalain yhteisojaavia koskevan kohdan mukaan esteellinen
mya0s silloin, kun han kuuluu asianosaisena olevan yhteison hallinto-
neuvostoon.

Kunnallishallinnossa hallintomenettelyn esteellisyyssdamoksia sovel-
lettiin aiemmin ainoastaan kunnan viranhaltijoihin. Kunnallislakia
muutettiin vuoden 1991 alusta lukien siten, ettd myds kunnallisiin luot-
tamushenkil6ihin kunnanvaltuutettuja lukuun ottamatta sovelletaan
nykyaan hallintomenettelylain esteellisyyssaannoksia.

Voimassa olevan kirkkolain mukaan kirkon ja seurakuntien hallinto-
asioiden kasittelyssa sovelletaan hallintomenettelylakia vain rajoite-
tusti. Eduskunnan kasiteltdvana olevassa hallituksen esityksessa uu-
deksi kirkkolaiksi (HE 23/1993 vp.) ehdotetaan kirkon hallintoasioissa
noudatettavaksi vastaisuudessa hallintomenettelylakia ja niin ollen
my0s sen esteellisyyssaannoksia.

Esimerkkina tuoreesta, esteellisyyden kannalta varsin ongelmallisesta
lainsdadannosta voidaan mainita viime vuoden huhtikuussa saadetty
laki valtion vakuusrahastosta (379/92). Laissa tosin sé&éadettiin, etta
muun muassa vakuusrahaston johtokunnan jasenten osalta noudate-
taan hallintomenettelylain esteellisyyssaannoksia. Johtokunnan jas e-
neksi tuli kuitenkin lain mukaan muun muassa Suomen Pankin, pank-
kitarkastusviraston ja pankkien edustajia.

Tilanne todettiin pian lain voimaantulon 30.4.1992 jalkeen esteelli-
syyssaannosten kannalta kestamattomaksi. Suomen Pankin ja pank-
kitarkastusviraston edustajat joutuivat ongelmalliseen kaksoisroolin
toimiessaan seka tukea saavien pankkien valvojina etta niille annet-
tavan tuen myontgjina tai tukipaatdsten valmistelijoina. Myoskaén joh-
tokuntaan kuuluneet pankkien edustajat eivat voineet esteellisyys- ja
kilpailusyista osallistua tyoskentelyyn juurilainkaan.

Valtion vakuusrahastosta annettua lakia on nyttemmin 11.3.1993 lu-
kien muutettu siten, etté rahaston johtokuntaan ei enaa kuulu Suo-
men Pankin, pankkitarkastusviraston tai pankkien edustajia.

3 ERAITA LAILLISUUSVALVOJIEN RATKAISUJA

Laillisuusvalvojilla on ollut hallintomenettelylain voimassa ollessa ka-
siteltdvana useita kymmenia tapauksia, joissa on tullut ilmi esteelli-
syyssaannosten rikkomisia ja esteellisyysaanndsten kehittdmistarpei-
ta.



1. Ministerion virkamiesten esteellisyys . Oikeusasiamiehen viimeai-
kaisista ratkaisuista tarkein on alussa (s. 7) mainittu, 31.7.1992 rat-
kaistu tapaus, jossa oli kysymys muun muassa kauppa- ja teolii-
suusministerion virkamiesjohdon osallistumisesta valtiontakuulaitok-
sen ja valtionyhtididen johtamiseen.

Ratkaisussa katsottiin, ett&d ministerion alisilla laitoksilla oli omat teh-
tdvansa ja tulostavoitteensa, jotka erottuivat niitd valvovan ministerién
toiminnasta. Johtokunnat olivat kayttaneet itsenaisesti julkista valtaa.
Ministerion vikamiehet olivat johtokunnassa toimiessaan olleet velvol-
lisia toimimaan edustamiensa laitosten hyvaksi seka sitoutumaan ni-
den toiminnallisiin tavoitteisiin. Ministerion virkamiehet olivat paatdk-
sen mukaan saattaneet itsensa tosiasiallisesti kykenemattomiksi val-
vomaan naiden laitosten toimintaa.

Ministerion valvontatehtavaa ei ollut mahdollista hoitaa, jos ministeri-
On korkeaa virkamiesjohtoa asetettiin operatiiviseen vastuuseen siita
toiminnasta, jota ministerion piti valvoa.

Ratkaisun mukaan ei ollut suotavaa, ettd ministerién kansliapaallikko
edusti ministeridta sen alaisten laitosten johtokunnissa ja hallintoneu-
vostoissa. Ei ollut mydsk&éan sopivaa, ettd ministerién sen osaston
paallikkd, jonka teh&vana oli valvoa ministerion alaista laitosta, toimi
samanaikaisesti tallaisen laitoksen jo htokunnan puheenjohtajana.
Ratkaisussa arvosteltiin myos sitd, ettéd kauppa- ja teollisuusministeri-
on virkamiesten oli ollut yleisesti tapana osallistua jasenina lukuisten
eri valtionyhtididen hallintoelimiin. Valtionyhtididen kuten muidenkin
julkisten yhteis6jen itsenaisyys oli kasvanut ja niiden tulosvastuu oli
entistéa selkeampi. Myds valtionyhtididen hallintoneuvostoilla oli mer-
kittdva vastuu yhtididen toiminnasta.

Ei ollut suotavaa, etta ministerion virkamiesjohto kuului valtionyhti6i-
den hallituksiin tai hallintoneuvostoihin. Tallainen kaytantd heikensi
seka hallinnon tehokkuutta etta yleison luottamusta hallinnon puolu-
eettomuuteen. Ei tuntunut uskottavalta, etté kansliap&allikbn ja osas-
topaallikon alaiset virkamiehet sdilyttaisivat viranhoidon vaatiman ob-
jektiivisuuden tilanteissa, joissa heidan pitéisi valvonnallisessa tarkoi-
tuksessa puuttua esimiestensa johtamien yhiéiden asioihin.
Paatoksen mukaan virkamiehen tulisi olla erityisen varovainen sellai-
sissa virantoimitustilanteissa, joissa hanella on perusteltua aihetta
epdilla yleison h&nen puolueettomuuttaan kohtaan tunteman luotta-
muksen vaarantumista. Varovaisuusvelvollisuudesta ei vapauta vir-
kamiehen henkilokohtainen usko omaan puolueettomuuteensa, vaik-
ka se olisi perusteltukin. Virkamiehen velvollisuutena oli kantaa huolta
myads siitd, miltd hanen viranhoitonsa naytti ulospain.

2. Arkkitehdin esteellisyys . Oikeusasiamies on 31.12.1985 tekemaés-
saan paatoksessa katsonut, ettd kaupunginarkkitehdin virkansa ohel-
la harjoittama yksityinen suunnittelutoiminta saattoi johtaa hallintome-
nettelylain 10 8:n 1 momentin 6 kohdassa tarkoitettuun tilanteeseen.
Yksityinen, taloudellisen tuloksen saavuttamiseen tahtaava liiketoi-
minta silla alalla, johon virkatehtavat kohdistuvat, oli omiaan horjutta-
maan luottamusta virkatoiminnan puolieettomuuteen.



3. Oikeusneuvosmiehen esteellisyys. Oikeusasiamiehen 5.9.1988 te-
keméssa paatoksessa on myos kiinnitetty huomiota yleison virla -
miestd kohtaan tunteman luottamuksen vaarantumiseen. Ratkaisussa
oikeusneuvosmies oli osallistunut sisarensa poikapuolen virkamaa-
raysasian kasittelyyn. Oikeusasiamies katsoi, etta virkamiehen puolu-
eettomuutta kohtaan tunnetun luottamuksen korostaminen velvoitti
virkamiesta olemaan erityisen varovainen sellaisessa virantoimitust-
lanteessa, jossa hanella oman virkamieskokemuksensa perusteella
oli aihetta epailla tallaisen luottamuksen vaarantuvan.

4. Laakarin esteellisyys. Oikeuskansleri on 8.8.1985 tekeméssaan
ratkaisussa katsonut keskus - ja aluesairaaloiden ladkehankintojen
kasittelyyn osallistuneet |adkarit esteellisiksi, kun heill& oli samanai-
kaisesti ollut Iadketehtaan toimintaan liittyneitd asiantuntija- ja muita
tehtavia . Esteellisyys koski paatoksen mukaan seka laéketehtaan tar-
jouksen kasittelyd, johon ladkarilla oli asiantuntijasuhde etta myds kil-
pailevien laéketehtaiden tarjousten kasittelyd. Ratkaisussa myos kat-
sottiin, etta sivutoimeen, joka tekee virkamiehen jatkuvasti esteelli-
seksi virassaan, ei yleensa tulisi myontaa sivutoimilupaa.

5. Ministerion osastop&allikon esteellisyys. Oikeuskansleri on
31.12.1992 antanut lausunnon sosiaali- ja terveysministerion tiedus-
teluun ministerion vakuutusosaston osastopaallikon esteellisyydesta.
Ministerio oli pyytanyt lausuntoa siité, oliko osastopaallikkd katsottava
esteelliseksi Merimieselakekassan ja Elaketurva keskuksen hallituk-
sen puheenjohtajan tehtaviin.

Oikeuskansleri katsoi lausunnossaan, etté osastopaallikko tuli esteel-
liseksi hoitamaan ministeriossa Merimieskassaa ja Eléaketurvakeskus-
ta koskevia asioita. Esteellisyyden ristiriitatilanteessa tuli oikeuskans-
lerin mukaan asettaa etusijalle se, ettd ministerion osaston toiminta
tuli mahdollisimman hyvin hoidetuksi. Oikeuskanslerin mukaanei ollut
yleensa pidettava hyvana, ettd asioiden toimeenpano ja valvonta oli-
vat samoissa kasissa.

6. Kaupunginjohtajan esteellisyys. Oikeusasiamiehen 18.12.1992 te-
kemassa ratkaisussa katsottiin, ettd kaupunginjohtajan tuli asemas-
taan johtuen suhtautua hallintomenettelylain yleislausekkeen edellyt-
tamalla varovaisuudella ulkopuolisiin tehtaviin, joiden voitiin arvioida
heikentdvan kansalaisten luottamusta virkatoiminnan puolueettomuu-
teen. Naihin tehtéviin kuului pankin hallintoneuvoston jasenyys ja efi-
tyisesti sen puheenjohtajuus.

7. Ulosottolain esteellisyyssdannokset. Oikeusasiamies saattoi
28.7.1992 paivatylla kirjeella oikeusmnisterion tietoon kasityksensa
ulosottolain esteellisyyssaanndsten muutostarpeista. Saannoksia olisi
oikeusasiamiehen mukaan kehitettava hallintomenettelylain esteelli-
syyssaannosten mukaisiksi.

4 KEHITYS HALLINTOMENETTELYLAIN VOIMAANTULON JALKEEN

YLEISTA



Hallintomenettelylain voimaantulosta on kulunut jo yli 10 vuotta eik&
lain e steellisyyssaannoksiin ole tehty tana aikana lainkaan muutoksia.
Yhteiskunnassa ja hallinnossa on tdna aikana kuitenkin tapahtunut
huomattavia muutoksia. Kansalaisten odotukset virkatoiminnan laa-
tuun nédhden ovat olleet koko ajan kasvamassa.

Molemmat ylimmat laillisuusvalvojat ovat todenneet esteellisyyskay-
tannon tiukentuneen (EOA:n kertomus vuodelta 1985, s. 172 ja oike-
uskanslerin muistio 9.5.1990, s. 3).

OIKEUSMINISTERION MUISTIO

Oikeusministerion 15.11.1989 paivatyssa, ministerididen virkamiesten
esteellisyyttd koskevassa muistiossa on kasitelty laajasti hallintome-
nettelylain esteellisyyssaannoksia. Muistio on laadittu oikeuskanslerin
valtioneuvostolle 8.9.1989 tekemén esityksen seurauksena.
Muistiossa todetaan, etta lain esteellisyysdannoksia valmisteltaessa
oli kiinnitetty huomiota I&hinna siihen, etta virkamies saattoi toimia
virkansa ohella my06s toisen oikeushenkilon toimielimessa.

Sen sijaan véhemmalle huomiolle oli muistion mukaan jaanyt hallin-
tomenettelylaissa se, ettéa virkamies oli mukana valtioon kuuluvan
muun viraston tai laitoksen toimielimessa. Tama selittyi muistion mu-
kaan silla, etta vasta aivan viime vuosina oli hallinto-organisaatiota
kehitetty siten, etta virastojen ja laitosten johto -organisaatiot voisivat
laajemmassa maérin koostua muistakin kuin viraston tai laitoksen
omista virkamiehista. Tilanne oli muistion mukaan osaksi uusi verrat-
tuna siihen, minkalainen hallinto-organisaatio oli hallintomenettelylain
sadatamisen aikaan.

Suunniteltaessa uutta johto-organisaatiota oli muistion mukaan kiinni-
tetty varsin vdh&n huomiota siihen, miten saman henkilon toimiminen
hallinnon eri tasoissa saattoi vaikuttaa muuten paatoksenteko- ja val-
vontajarjestelmaan ministeriéssa. Yksi tapa huolehtia esteellisyysti-
lanteiden valttdmisesta talléin oli muistion mukaan se, ettéd ministerion
yleisjohtoon kuuluvat virkamiehet eivét toimisi valtionyhtididen tai lii-
kelaitosten johtoelimissa.

PERUSTUSLAKIVALIOKUNNAN MIETINTO

Eduskunnan perustuslakivaliokunta on 5.6.1990 antamassaan me-
tinndssa nro 5/1989 vp. tarkastellut valtioneuvoston jasenen esteelli-
syyskysymysta. Valiokunta on pitéanyt perusteltuna kaytannon kehit-
tymista sellaiseksi, etté valtioneuvoston jaseniksi nimitettavat luopui-
vat aiemmista jasenyyksistaan valtionyhtididen ja yksityisten yhtididen
hallinnossa ja vastaavasti pidattaytyisivat vastaanottamasta niitd mi-
nisteriytensa ajan. Mietinndn mukaan valtioneuvostossa oli aiemmin
noudatettu kaytantoa, ettei hallintoneuvoston jasen ollut esteellinen.
Nykyisen hallituksen aikana hallintoneuvoston jdsenyyden sen sijaan



oli katsottu aiheuttavan esteellisyyden, joskin pyrkimystéa oli mietinndn
mukaan ollut palata aiempaan kaytantdon.

MINISTERIVASTUUTYORYHMAN VALIRAPORTTI

Ministerivastuutyéryhma on 31.12.1992 antamassaan véliraportissa
todennut, etta valtioneuvoston viimeaikaisessa kaytdnnossa on entis-
ta selvemmin omaksuttu linjaksi, etteivat ministerit osallistu valtionyh-
tididen hallintoelimiin.

Tybryhma on valiraportissaan ehdottanut siirtymista kaytantéon, jossa
valtioneuvoston jasenet tullessaan ministeriksi olisivat velvollisia jul-
kistamaan sellaiset ulkopuoliset sidonnaisuutensa, joilla voi olla mer-
kitysta arvioitaessa heidén toimintansa asianmukaisuutta.

KANSAINVALISET SOPIMUK SET

KP-sopimus (YK)

YK:n kansalais - ja poliittisia oikeuksia koskeva yleissopimus (KP-
sopimus) tuli Suomessa voimaan jo vuonna 1976. Sopimuksen 14 ar-
tiklassa taataan henkildlle oikeus oikeudenkayntiin rippumattoman ja
puolueettoman tuomioistuimen edessé. Vaikka sopimus olikin saatet-
tu osaksi Suomen oikeusjarjestysta, silla ei ainakaan ennen 1980-
luvun loppua ollut huomattavampaa vaikutusta tuomioistuin- tai hallin-
totoimintaan.

Ihmisoikeussopimus (EN)

Euroopan neuvoston ihmisoikeussopimus tuli Suomessa voimaan
10.5.1990. Perustuslakivaliokunta korosti sopimuksen voimaansaat-
tamiseen liittyneessa lausunnossa erityisesti sitd, ettd tuomioistuinten
ja viranomaisten tulee ottaa ratkaisuissaan huomioon ihmisoikeus-
maaraykset (PeVL 2/1990 vp.).

Euroopan inmisoikeussopimuksen 6 artiklassa on my®s mainittu jo-
kaisen oikeus riippumattomaan ja puolueettomaan tuomioistuinkasi-
telyyn. Artiklaa sovellettaessa on korostettu sita, etta ulkopuolisen ar-
viomiehen kasitys kasittelyn puolueettomuudesta on otettava keskei-
sesti huomioon.

Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen kaytannésséa on korostettu p e-
riaatetta, jonka mukaan ei riita, ettd tuomioistuimen toiminta on o -
keudenmukaista. Taman lisaksi edellytetaan, etta tama oikeudenmu-
kaisuus nakyy myos ulospain.

Oikeusasiamies on 13.9.1990 tekeméasséaan ratakisussa kasitellyt
korkeimman oikeuden esittelijan toimimista raastuvanoikeuden sivu-
toimisena oikeusneuvosmiehena. Oikeusasiamiehen mukaan jarjes-
telyn laillisuus oli kAynyt kyseenalaiseksi erityisesti sen jalkeen, kun
Euroopan inmisoikeussopimus oli tullut Suomea sitovaksi.



Samoin edella selostetussa ministerion virkamiesten esteellisyytta
koskevassa ratkaisussa on korostettu sita, etta virkamiehen velvolli-
suuksiin kuului kantaa huolta siité, miltd hanen viranhoitonsa naytti
ulospain.

Vaikka ihmisoikeussopimuksen ja KP-sopimuksen tuomioistuimen
puolueettomuutta koskevat artiklat eivat nimenomaisesti koskekaan
hallintomenettelya, sen tulkinnoilla on vaikutusta myés hallintomenet-
telyn esteellisyysarviointeihin. Tuomarinjaavia koskevat sdannokset
ovat meilla perinteisesti vaikuttaneet esteellisyystulkintoihin yleisem-
minkin.

5 SIVUTOIMEN VALVONNAN TEHOSTAMINEN

Valtion virkamieslain 24 8:ssd on sdannokset virkamiesten sivutoimi-
rajoituksista. Harkittaessa sivutoimiluvan mydntamista on lainkohdan
mukaan otettava huomioon, etté virkamies ei saa sivutoimen vuoksi
tulla esteelliseksi virassa, ja etta sivutoimi ei saa vaarantaa luotta-
musta virkamiesten tasapuolisuuteen viranhoidossaja ettei se muu-
toinkaan saa haitata viran asianmukaista hoitamista.

Sivutoimen pitdmiseen on haettava lupa asianomaiselta viranomaisel-
ta, jos sen hoitaminen vaatii tytajan kayttéa. Muita sivutoimista on
tehtava ilmoitus viranomaiselle.

Sivutoimia, joita rajoitukset koskevat ovat virka, seké palkattu tyo tai
tehtava, joista virkamiehellad on oikeus kieltaytya. Sivutoimirajoitukset
eivat koske kuitenkaan tehtavia, joista ei voida kieltaytya, esimerkiksi
luottamustehtavia. Mydskaan aivan tilapaisia tehtévia ei voida pitda
sivutoimina. Jos sen sijaan palkkaa tai palkkiota maksetaan toimimi-
sesta taloudellisen yhteison elimissd, kyseessa on katsottu olevan
yleensa valtion virkamieslain tarkoittama sivutoimi (Bruun — Maenpaa
— Tuori: Uusi virkamiesoikeus, s. 138).

Sivutoimirajoitusten tarkoituksena on estaa esteellisyystilanteiden
syntyminen. Laillisuusvalvonnassa saatujen kokemusten perusteella
virkamiesten sivutoimien valvonta ei ole talla hetkella riittava. Useita
esteellisyystilanteita voitaisiin estaad, mikali sivutoimilupa- ja —
ilmoitusasioita kasiteltdessa otettaisiin riittavasti huomioon sivutoimen
vaikutus paaviran hoitoon. Mikali sivutoimi on omiaan aiheuttamaan
toistuvasti esteellisyystilanteita paavirkaa hoidettaessa, sen pitaminen
tulisi kieltaa.

Sivutoimen vaikutus p&aviran hoitoon tulisi aina riittavan perusteelli-
sesti selvittdd ennen virkamiehen nimittdmista. Myaos tilanteissa, jois-
sa virkamiehen virkanimike tai tehtavaalue muuttuu, tulisi sivutoimen
sallittavuus arvioida uudelleen.

Voimassa olevat valtion virkamieslain sivutoimia koskevat sd&dnnokset
antaisivat periaatteessa tyonantajalle mahdollisuuden nykyisté p a-
remmin ennalta ehkaista esteellisyystilanteita.

Vaikuttaa kuitenkin ilmeiselta, ettd sivutoimien valvonta on usein sita
heikompi, mitéa korkeammalle virkahierarkiassa mennaan. Julkisuu-
dessa on viime aikoinakin ollut esilla tapauksia, joissa korkeilla virka-



miehill& on todettu olleen huomattava méaara sivutehtéavia. Siitéa huo -
limatta sivutoimi-ilmoituksia ei talléin ole aina saannésten mukaisesti
tehty.

Ylimmalla virkamiesjohdolla saattaa esimerkiksi ministeriéssa olla niin
vaikutusvaltainen ja riippumaton asema, ettei heidan sivutoimiaan
valvo kaytannosséa kukaan. Joissakin tapauksissa ylimmalle virka-
miesjohdolle on kasaantunut kohtuuttoman runsaasti sivutoimina pi-
dettavia tehtavia. Kuitenkin juuri ylimpien virkamiesten kohdalla paa-
viran ja sivutoimen véliset ristiriitatilanteet ovat omiaan eniten horjut-
tamaan luottamusta viranomaistoiminnan puolueettomuuteen ja tasa-
puolisuuteen.

erailla hallinnonaloilla on liséksi tarkempia s&d&nnoksia sivutoimirajoi-
tuksista. Esimerkiksi verohallinnon virkamies ei verohallintolain 6 §:n
mukaan saa kuulua valtiolle verovelvollisen yhtion hallitukseen tai hal-
lintoon eiké& toimia sen tilintarkastajana, ellei verohallitus ole antanut
siihen lupaa.

Oikeusasiamiehelle tiedoksi tulevista virka miesten kurinpitopaatoksis-
t& on kaynyt ilmi, etté varsinkin poliisimiehid on jouduttu rankaise-
maan kiellettyjen sivutoimien hoitamisesta. Poliisin sivutoimille on
heidan virkatehtaviensa luonteen vuoksi asetettu keskim&araista suu-
rempia rajoituksia.

Oikeusasiamies on joutunut toistuvasti puuttumaan sivutointen val-
vonnan puutteellisuuteen:

Laaninhallituksen kansliapaallikdlle on 5.1.1990 annettu vakava huo-
mautus, kun hén ei ollut puuttunut viipymatta ja tehokkaasti alaiste n-
sa virkamiesten lainvastaisiin sivutoimiin.

Posti- ja telelaitokselle 15.5.1990 |lahetetyssa kirjeessé on Kiinnitetty
huomiota virkamiesten sivutointen puutteelliseen valvontaan.
Sisdasiainministerion poliisiosaston tietoon on 31.7.1990 saatettu ka-
sitys, ettei poliisimiehen ollut sopivaa toimia sanomalehden oikeus -
tai rikostoimittajana ja ettei paikallispoliisin edustajaa pitaisi nimeta
sanomalehden pys wéksi paikalliseksi kirjeenvaihtajaksi.
Oikeusministeridlle 21.12.1990 lahetetyssa kirjeessa on esitetty, etta
ministeri® antaisi selkeat ohjeet ulosottoapulaisten sivutoimista ja ni-
hin liittyva sté lupamenettelysta.

Sivutointen valvonnan riittavyydesta on katsottu tarpeelliseksi hankkia
lisselvitysta. Valtiovarainministeridlle 14.9.1993 lahetetyssa kirjees-
sa on pyydetty selvitysta ministerié iden ylimpien virkamiesten sivu-
toimista ja niiden valvonnan riittdvyydesta. Selvitysta on pyydetty
29.10.1993 mennessa.

ESTEELLISYYSSAANNOSTEN KEHITTAMISTARPEET

YLEISTA

Viela hallintomenettelylain saatamisen aikaan pidettiin epakohtana si-
ta, etta virkamiehet saattoivat soveltaa esteellisyyssaannoksia liiankin



laveasti. Epailtiin, etta virkamies pyrkisi itsensa jadvaamalla valtty-
maan epamiellyttavan asian kasittelylta. Tallaisten esteellisyystilan-
teiden katsottiin tarpeettomasti hidastuttavan hallintoasioiden kasitte-
lya.

varovaisuutta esteellisyyskysymyksissa ei voi pitda mindan ongelm a-
na, vaan pikemminkin tavoiteltavana pyrkimyksena. Joissain yksittais-
tapauksissa tosin saattaa tapahtua perusteettomin syin tapahtuvia it-
sensa jaavaamisia, mutta niita ei voi pitda kansalaisten oikeusturvan
kannalta merkittdvana epakohtana.

Hallinnon tehokkuus ei vélttamatta kasva siitd, etta esteellinen virka-
mies kasittelee asian. talloin ratkaisu saattaa tulla valituksen johdosta
kumotuksi, ja asia on kasiteltavd mydhemmin uudelleen. Lopputulo k-
sena saattaa painvastoin olla asian k&sittelyn oleellinen hidastumi-
nen.

Jo pohdinta siitd, onko jokin tilanne ollut esteellisyyssaannosten va-
lossa sallittava vai ei, saattaa olla omiaan vaarantamaan yleison luot-
tamuksen virkamiesten toiminnan asianmukaisuuteen.

Kansalaisten luottamus viranomaistoiminnan puolueettomuuteen on
tullut yha tarkeammaksi mittapuuksi esteellisyystilanteita arvioitaessa.

OSAKEYHTION HALLINTONEUVOSTON JASENYYS

Oikeusministerion lainvalmisteluosaston ehdotuksessa hallintomenet-
telylaiksi ehdotettiin, ettd myos osakeyhtion hallintoneuvoston jase-
nyys aiheuttaisivirkamiehen jaéviyden yhtitta koskevassa asiassa.
Hallintoneuvoston jasenyytta ei kuitenkaan sisallytetty hallintomenet-
telylain yhteisdjaavia koskevaan 5 kohtaan. Hallituksen esityksen pe-
rusteluissa hallintoneuvoston jasenyys mainitaan vain esimerkkina t-
lanteesta, jossa yleislausekkeen tarkoittamaa esteellisyytta voitaisiin
soveltaa.

Osakeyhtidlain mukaan hallintoneuvosto kuuluu yhtion johtoelimiin.
Se voiolla ainoastaan osakeyhtidssé, joiden osakepaaoma on vahin-
tdan miljoona markkaa. Hallintoneuvosto on siis tyypillinen suuryritys-
ten johtoelin. TAma seikka on syyta ottaa huomioon esteellisyysky-
symysta arvioitaessa.

Hallintomenettelylakia koskevassa hallituksen esityksessé esteelli-
syys on ulotettu osakeyhtion toimitusjohtajaan ja hallitukseen silla pe-
rusteella, etta heilla niissa asemissa on mahdollisuus osallistua oike-
ushenkilon johtamiseen vaikuttamallavalittmasti sen paatoksien te-
kemiseen.

Osakeyhtidlain mukaan hallituksen jasenten valinta tai vapauttaminen
tehtavastaan kuuluu hallintoneuvostolle, jollei yhtidjarjestys muuta
maaraa. Hallituksen kokoonpanosta paattamista on pidettava varsin
valittotmana yhtion johtamiseen vaikuttamisena.

Hallintoneuvosto voi osakeyhtidlain mukaan liséksi antaa ohjeita halli-
tukselle laajakantoisissa ja periaatteellisesti téarkeissa asioissa.
Hallintoneuvoston jasenena toimiva virkamies edistaa tehtavassaan
nimenomaan yhtion etua. Luultavasti my6s kansalaiset mieltavat asi-



an nain. Virkamiehen asemaa arvioitaessa on otettava huomioon se,
ettd hallintoneuvoston jasenyydestéd maksetaan hanelle yleensa te h-
tavamaaraan nadhden merkittava taloudellinen korvaus.
Esitutkintalakiin on sisallytetty hallintomenettelylain esteellisyysséan-
nokset sellaisenaan silla poikkeuksella, ettd myds hallintoneuvoston
jAsenyys on mainittu esteellisyysperusteena. Esitutkintalakia koske-
vassa hallituksen esityksessé ei ole millaan lailla perusteltu tata aino-
aa eroavaisuutta.

Arvopaperimarkkinalaissa (495/89) on rajoitettu yhtion ns. sisapiiriin
kuuluvien henkildiden mahdollisuutta hankkia porssiyhtion tai sopi-
musmarkkinayhtion osakkeita. Sisapiiriin luetaan lain mukaan kuulu-
viksi toimitusjohtajan ja hallituksen jasenien ohella myo6s yhtion hallin-
toneuvoston jasenet.

Valtioneuvostossakin on viime aikoina omaksuttu kaytanto, jonka mu-
kaan ministerit eivat kuulu valtionyhtiéiden tai muidenkaan yhtididen
hallintoneuvostoihin.

Hallintomenettelylain yhteisdjaavia koskevaa 10 8:n 5 kohtaa tulisi
muuttaa siten, etta se siséltaisi myos osakeyhtion hallintoneuvoston
jasenyyden.

ESIMIEHEN ESTEELLISYYDEN VAIKUTUS

Esteellisyyden s&éntely on perinteisesti kohdistunut vain yksittaiseen
virkamieheen ja h&nen oikeusasemaansa. Hallintomenettelylain es-
teellisyyssaantely on nimenomaan tapauskohtainen eika virkamiehen
asemaa laajemmalti koskeva sdanndgs.

Virkamiehen oman tydyhteison ei vield hallintomenettelylain saatami-
sen aikaan katsottu aiheuttavan mainittavaa vaaraa asian kasittelyn
puolueettomuudelle. Virkamiehen oikeusasemaa pidettiin vield talldin
siind maarin itsenédisena ja rippumattomana.

Monissa julkishallinnon yksikdissa virkamiehen asema on kuitenkin
viime vuosina merkittavasti muuttunut. Virkamiesten toiminta on la-
hentynyt yksityissektorin toimintatapoja. Tyota tehdaan laajasti ryh-
maty0 - ja projektimuodossa. Talldin korostuu tiivis vuorovaikutus ja
pyrkimys yhteisesti hyvéaksyttaviin ratkaisuihin.

Johdon oikeudellisia ja tosiasiallisia ohjausmahdollisuuksia ja its e-
naista paatosvaltaa on lisdtty muun muassa alaisten virkamiesten ni-
mityksissa. Virastojen johtamisessa painotetaan aiempaa enemman
johdon vastuuta toiminnan tuloksista. Johdon vaikutusmahdollisuus
alaistensa virkamiesten toimintaan on lisdantynyt.

Virkamiehen saattaa siten olla vaikea tehda ratkaisua, johon esteelli-
nen esimies suhtautuisi kielteisesti. Yleiso helposti samaistaa viraston
johtohenkil6t ja viraston paatehtavat. Jos johtotehtavissa olevilla vir-
kamiehilla on vahvoja yksityisia intresseja tiettyyn viraston tehtavapii-
riin kuuluvaan asiaan, yleison saattaa olla vaikeaa uskoa alempien-
kaan virkamiesten suhtautuvan siihen puolueettomasti. Esteellinen
esimies voi saattaa siten koko alaisensa viraston toiminnan puolueet-
tomuuden kyseenalaiseksi.



Esimerkiksi Norjan hallintolain (forvaltningloven vuodelta 1967) mu-
kaan esimiehen ollessa esteellinen mydskaan hanen alaisensa vir-
kamies ei saa ratkaista asiaa. Esteellisyys rajoittuu samaan viran-
omaiseen ja koskee sellaisia esimiehen ja alaisen valisia suhteita,
joissa alainen virkamies on tavalla tai toisella riippuvain en esimiehes-
taan.

Valtionavustusta koskevissa yleisméaarayksissa (490/65) kielletdan
jonkin yhteison valtionavustusta koskevia asioita valmistelevaa vir-
kamiesta osallistumasta taman yhteison toimintaan. Maaraysten mu-
kaan kielto koskee myds virkamiehen suora naista esimiesta.
Hallintomenettelylain esteellisyytta koskeviin sdannoksiin tulisi lisata
kohta, jonka mukaan virkamiehen esimiehen esteellisyys aiheuttaa
virkamiehen esteellisyyden silloin, kun sen voidaan epéilla vaaranta-
van virkamiehen puolueettomuutta.

ESTEELLISYYS HALLINNON SISALLA

Hallinnossa esiintyy silloin tallgin tilanteita, joissa virkamies osallistuu
kahdessa eri toimielimessa tai kahdessa eri ominaisuudessa saman
asian kasittelyyn. Virkamies on esimerkiksi saattanut jo aiemmin an-
taa asiasta lausunnon tai kasitella sitd alemmassa viranomaisessa.
Tarkastustoiminnan yhteydesséa on kiinnitetty huomiota sosiaaliturvan
muutoksenhakuasteiden sivutoimisten puheenjohtajien asemaan.
Puheenjohtajina néissa lautakunnissa toimi sosiaali- ja terveysminis-
terion korkeita virkamiehid, jotka valmistelivat saman sosiaaliturva-
alan lainsdadantdéa ministeriéssa, ohjasivat ja valvoivat kentan toimn-
taa, olivat jaseninéd alan neuvottelukunnissa seké esittelivat lautaku n-
taa koskevia nimityksia ministeriossa (EOA:n kertomus vuodelta
1988, s. 201).

Hallintomenettelylaissa ei asian aiempaa kasittelya ole mainittu ni-
menomaisena esteellisyysperusteena. Lakia koskevassa hallituksen
esityksesséa se n kuitenkin mainittu esimerkkind tilanteesta, jossa
yleislauseketta voitaisiin s oveltaa. Tuomarinjaavia koskevassa saan-
noksessa on asian aiempi kasittely nimenomaan mainittu yhtena e s-
teellisyysperusteena.

Esteellisyys ei talloin johdu siitd, ettd virkamiehen puolueettomuuteen
kummassakaan kasittelyvaiheessa vaikuttaisi virkamiehen yks ityinen
intressi tai jokin ulkopuolinen taho. Esteellisyyden aiheuttaa se, ettei
virkamies asiaa aiemmin kasiteltydén voi enda harkita asiaa vapaasti
ottamatta huomioon aiempia kannanottojaan. Se, etta sama henkil®
kasittelee asiaa useammassa eri ominaisuudessa, on omiaan hamar-
tamaan vastuu- ja valvontasuhte iden selkeytta.

Kunnallislain esteellisyyssaannoksia muutettiin vuoden 1991 alusta
lukien muun muassa siten, ettd kunnanhallituksen jdsen on nykyaan
esteellinen kasittelem&éan valitusasiaa, jos han on palvelussuhteensa
perusteella aikaisemmin osallistunut asian valmisteluun tai esitellyt
sen tai muutoin luottamushenkilona kasitellyt sitd. Myds Ruotsin hal



lintolaissa (forvaltningslagen vuodelta 1986) on séannés aiemman
kasittelyn esteellisyyden aiheuttavasta vaikutuksesta.

Julkisen hallinnon sisalla on viime vuosina ollut toteutumassa eri yk-
sikdiden tehtavapiirien ja toiminta-alojen entista selkeampi eriytymi-
nen ja erikoistuminen. TAma kehitys on nékynyt niin valtionyhtiéiden
ja liikelaitosten kuin my6s ministerididen alaisten virastojen ja laitos-
ten toiminnassa.

Puolueettomuuden merkitysta arvioitaessa on otettava huomioon, et-
ta hallitusmuodon 44 8:n 2 momentti asettaa ministeridlle nimenomai-
sen velvollisuuden valvoa hallintoa sen omalla toimialalla.

Ratkais evaa asian aiemman ké&sittelyn puolueettomuutta vaarantavaa
vaikutusta arvioitaessa on silla, onko virkamiehen tehtavéana valvoa
tai edistaa kahdessa eri roolissaan tai ominaisuudessaan taysin
identtisia intresseja ja etuja. Etu- ja intressinékdkohtien yhtélaisyys tai
erilaisuus on ratkaisevaa esteellisyyden syntymisen kannalta.

Jos eri tahoilla on itsendista, taloudellista ja juridista vastuuta, on lah-
tokohtana pidettava, etta asian aiempi kasittely aiheuttaa esteellisyy-
den. Silloin kun toimintaan ylemmassa viranomaisessa liittyy ale m-
man viraston tai laitoksen valvontaa, ei toimiminen naissa molemms-
sa yksikoissa voi yleensé olla sopusoinnussa esteellisyyssaantojen
kanssa.

Oikeusministerion 15.11.1989 paivatyssa muistiossa on todettu, ettei
hallintomenettelylain sdatamisen yhteydessa ollut juuri kiinnitetty
huomiota sellaiseen tilanteeseen, etta virkamies olisi mukana valtioon
kuuluvan muun viraston tai laitoksen toimielimessa.

Edella selostetussa ratkaisussa on arvosteltu sitd, etta kauppa- ja te-
ollisuusministerion virkamiehet yleisesti osallistuvat lukuisten eri valti-
onyhtididen hallintoelimiin. Valtionyhtididen samoin kuin muidenkin
julkisten yhteis 6jen itsenaisyys on viime vuosina kasvanut ja niiden
tulosvastuu on entista selkeampi.

Valtionyhti6illa on oma erityinen, ja pddosin yhtidoikeudellisesti maa-
raytyva intressipiiri. Ministerion yleiseen tehtavapiiriin kuuluu hallin-
nonalan valtionyhtiGiden ohjaus, valvonta ja seuranta. Ministeri6 ja
valtioneuvosto ottavat huomioon laaja-alaisempia ja osin muitakin na-
kdkohtia kuin vain kyseisen yhtion omia intresseja. Saman virkamie-
hen osallistuminen valtionyhtion johtoelimen tydskentelyyn ja myo-
hemmin yhtiota koskevan asian kasittelyyn ministeriossa siséaltaa e s-
teellisyyden aiheuttavan eturistiriidan.

Valtion liikelaitokset harjoittavat tulosvastuullista toimintaa eduskun-
nan maarittelemalla toimialalla. Ne myyvét tuotteita ja palveluksia
markkinoilla toimien kilpailutilanteessa. Kullakin liikelaitoksella on
omat, sille ominaiset erityiset etunsa, joita laitos pyrkii toiminnassaan
edistamaan. Myos valtion liikelaitoksen johtoelimeen kuuluva virka-
mies on esteellinen kasittelem&&n ministeritssa tata liikkelaitosta ko s-
kevaa asiaa.

Joissakin liikelaitoksia koskevissa laeissa on saéadetty, ettd ministeri-
olla tulee olla edustaja laitoksen hallituksessa. Laintasoisen sddnnok-
sen on katsottu poistavan muutoin vallitsevan esteellisyyden. Ministe-
rion edustajan valinnassa voitaisiin kuitenkin talléin ottaa huomioon



se, ettei hanen tehtaviinsa ministeriossa kuulu hoitaa liikelaitosta kos-
kevia asioita (oikeusministerion muistio 15.11.1989). Varsinkin minis-
terion yleisjohtoon kuuluvien edustajien valintaa tulisi valttaa.

My6s muilla ministerion alaisilla laitoksilla on omat tehtdvinsa ja -
lostavoitteensa, jotka erottuvat niité valvovan ministerién toiminnasta.
Laitosten johtokuntien jasenet ovat velvollisia toimimaan nimenomaan
edustamiensa laitosten hyvéksi. Johtokuntien jasenina toimivat vr-
kamiehet eivat tallbin voi uskottavasti valvoa samanaikaisesti laitos-
ten toimintaa.

Hallintomenettelylakia olisi aihetta tdydentaa sddnnoksella, jonka mu-
kaan asian aiempi kasittely aiheuttaa virkamiehen esteellisyyden si-
loin, kun sen voidaan epdilla vaarantavan h&nen puolueettomuuttaan.
Ministerion virkamiesten osallistuminen eri virastojen ja yhteisojen
toimielimiin tulisi erikseen sdannella. Jos virkamiehen toimintaan
ylemmassa viranomaisessa liittyy alemman viranomaisen valvontaa,
tulisi toimimista molemmissa yksikdissa rajoittaa.

Oikeusministerion asettama ministerivastuutydryhmakin on saanut li-
satehtavan, jonka mukaan sen tulee 31.12.1993 mennessa selvittda
erityisesti esteellisyyskysymysten valossa niitd ndkokohtia, joita liittyy
ministerididen virkamiesten osallistumiseen virastojen, laitosten ja yh-
tididen toimielimiin.

ESTEELLISYYDEN RATKAISEMINEN

Hallintomenettelylaissa ei ole nimenomaisia séannoksia siitd, kuka
ratkaisee esteellisyytta koskevan kysymyksen. Perinteisesti on kat-
sottu, ettéd virkamiehen tulee ratkaista asia itse. Useiden muiden mai-
den, muun muassa Ruotsin, Norjan ja Saksan vastaavissa laeissa on
paasaanttna, ettd virkamiehen esimies tai ylempi viranomainen rat-
kaisee esteellisyyskysymyksen.

Meilla noudatettu kaytantd pohjautunee oikeudenkéymiskaaren 13 lu-
van 1 8:4an, jossa nimenomaan sdadetéan, ettda tuomarin tulee itse
paattaa omasta esteellisyydestaén. Tata saannosta on oikeuskirjalli-
suudessa arvosteltu (Irma Lager: Lakimies 1985, s. 810). Lagerin
mukaan yleensé on pidetty tiukasti kiinni siita, ettei tuomari saa tuomi-
ta omassa asiassaan. Saannosta on Lagerin mukaan pidettava sel-
vasti asianosaisten oikeusturvan vastaisena. Yleensa missaan muu-
alla ei Lagerin mukaan olekaan tuomarille jatetty ra tkaisun tekemisté
omasta esteellisyydestaan.

Ehdotuksessa hallintomenettelylaiksi on myds todettu, ettei virkamie-
hen osallistumista itsedan kos kevan asian ratkaisun tekemiseen voitu
periaatteessa pitaa hyvaksyttdvana. Sen ei kuitenkaan arvioitu aihe-
uttavan tosiasiallisesti haittaa oikeusturvalle (s. 112).

Jos joku tekee virkamiesté vastaan esteellisyyttd koskevan vaitteen,
ei virkamiesta itseaan voi pitda puolueettomana asian ratkaisijana.
Virkamiehen itse paattdessa omasta esteellisyydestaan luottamus
ratkaisun objektiivisuuteen mita ilmeisemmin vaarantuu, vaikka vi-
kamies tunteekin parhaiten suhteensa késiteltdvana olevaan asiaan.



7YHTEENVETO

Tilanteissa, joissa virkamiehen esteettdmyys nimenomaisesti saate-
taan kyseenalaiseksi, tulisi asia saattaa ylemman esimiehen harkitta-
vaksi.

Esteellisyyden ratkaisemisesta tulisi hallintomenettelylakiin liséta ni-
menomainen s&annos.

Hallintomenettelylain a muidenkin lakien esteellisyyssaannoésten tar-
koituksena on ennalta ehkaista puolueettomuutta vaarantavien tilan-
teiden synty asioita kasiteltdessa. Esteellisyyssaannosten tulee ta-
man johdosta olla riittavan selkeita ja tdsmallisia. Jos saannokset
ovat liian yleisluontoisia ja tu lkinnanvaraisia, joudutaan usein vasta
jalkikateen arvioimaan menettelyn lainmukaisuutta. Epaselvien tilan-
teiden toistuva selvittely ei ole omiaan lisaéamaan luottamusta viran-
omaistoiminnan puolueettomuuteen.

Kaytannosta saatujen kokemisten perusteella esteellisyytta koskevia
kysymyksia ei voida jattaa pelkan hallintokaytdnnon varaan. Hallinto-
kulttuurissamme ei ole syntynyt sellaisia esteellisyytté koskevia eett-
sia normeja, jotka sellaisenaan ehkaisisivat puolueettomuutta vaaran-
tavien tilanteiden syntymisen.

Esteellisyyskaytannodssa on tosin ollut viime vuosina havaittavissa
muutos ta pidattyvaisempaddn suuntaan. Tasta huolimatta on edelleen
vaarana, etta menettely, jota ei ole nimenomaan kielletty, katsotaan
sallituksi.

Esteellisyyskysymyksia selviteltdessa on lisaksi kaynyt ilmi oikeuden-
kaymiskaaren esteellisyyssaanndsten vanhentuneisuus seka se, ettei
syyttajan esteellisyydesta ole mitaan saannoksia.
Hallintomenettelylain esteellisyyssdannoksia olisi aihetta taydentaa
ainakin seuraavasti:

1. Lain 10 8:n yhteisOjaavia koskevaan 5 kohtaan tulisi lisata esteelli-
syysperusteeksi osakeyhtion hallintoneuvoston jasenyys.

2. Lakiin tulisi lisatd saannds siita, etta esimiehen esteellisyys aiheut-
taa myds hanen alaisensa virkamiehen esteellisyyden silloin, kun sen
voidaan epadilla vaarantavan virkamiehen toiminnan puolueettomuut-
ta.

3. Lakiin tulisi lisatéa sdannds siita, etta asian aiempi kasittely saattaa
aiheuttaa virkamiehen esteellisyyden silloin, kun sen voidaan epailla
vaarantavan hanen puolueettomuuttaan.

4. Lakiin tulisi lisata sdannos esteellisyyskysymyksen ratkaisijasta.
Jos esimiehen esteettdmyys nimenomaisesti saatetaan kyseenalai-
seksi, tulisi ylemmaéan esimiehen ratkaista asia.

Muut kehittamistarpeet:

1 Minsterididen virkamiesten toiminta niiden alaisten laitosten ja yh-
teisbjen johtoelimissé tulisi sddnnelld erikseen annettavilla saéanndk-
silla tai maarayksilla.

2 Virkamiesten sivutoimien valvontaa tulisi nykyisestaan tehostaa.
Ylimman virkamiesjohdon sivutoimet tulisi myds saattaa riittavan val-



vonnan alaiseksi. Johtavien virkamiesten sivutoimien maaraa tulisi ra-
joittaa.

3 Olisi aihetta selvittaa ja arvioida lainsdéadannéssamme olevien lu-
kuisten eri esteellisyyssaannosten sisaltd. Useimmissa tapauksissa
erityissdannokset voitaisiin korvata nykyaikaisimmilla ja kattavimmilla
hallintomenettelylain esteellisyyssdannoksilla.

4 Tuomarinjaavia koskeva oikeudenkaymiskaaren 13 luvan 1 § tulisi
muuttaa nykyajan vaatimuksia vastaavaksi.

5 Syyttajien esteellisyydesta tuli antaa nimenomainen saannos.
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